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PAOLO LEPORE 


A PROPOSITO DEL FENOMENO DELLE 
‘CONCESSIONI AMMINISTRATIVE” 
NELL’ESPERIENZA ROMANA 


1. Note introduttive 


Era il 1854 quando Rudolf von Jhering nel suo celeberrimo «Geist des rò- 
mischen Rechts»' denunciava la necessità di procedere ad un’approfondita rico- 
struzione del ‘diritto amministrativo romano?’ (l’espressione è d’uso comune, per 
quanto — come è noto — non appartenga alla tradizione giuridica romana e alcuni 
autori non abbiano mancato di manifestare più di un dubbio circa la piena legit- 
timità della stessa ?). 

Da allora, a più riprese, anche in tempi non lontani, tra i cultori di Roma, della 
sua storia e del suo diritto”, ma anche tra gli studiosi del diritto amministrativo 


' R. voN JHERING, Der Geist des ròmischen Rechts, auf den verschiedenen Stufen seiner Ent- 
wicklung, -V, Leipzig 1852-1865. 

? Si v., in particolare, S. RICCOBONO JR., /l problema della ricostruzione delle strutture am- 
ministrative romane, in Synteleia V. Arangio-Ruiz 2, Napoli 1964, p. 666 per il quale “solo se alla 
denominazione «diritto amministrativo» si dà il significato più ampio, anche se meno tecnico, di 
diritto concernente le strutture amministrative romane, assumendo il termine «diritto» non in sen- 
so strettamente normativo, potrà essere usata anche in riferimento alla esperienza amministrativa 
romana”; si v., altresì, A. LATORRE, Valor actual del Derecho Romano, Barcelona 1977, p. 37 ss., 
il quale ha, testualmente, affermato: “Podemos cabla de una Administracion en Roma y de un De- 
recho administrativo en sentido amplio”; più di recente J. GARCIA CAMINAS, Hacia donde camina 
el estudio del Derecho Romano, in Boletin del Colegio de Abogados de Lugo, 6 (1996), p. 5 ss. e, 
da ultimo, A. FERNANDEZ DE BUJAN, G. GEREZ KRAEMER, B. MALAVE OSUNA, Hacia un Derecho 
Administrativo y Fiscal Romano, Madrid 2011. 

3 Si veda D. SERRIGNY, Droit public et administratif romain. Institutions politiques, 
économiques et sociales de l'Empire romain, I-II, Paris 1862; FR. SCHULZ, Prinzipien des ròmi- 
schen Rechts, Miinchen-Leipzig 1934, p. 86 [= / principii del diritto romano (tr. it. a cura di V. 
ARANGIO-RUIZ, Firenze 1946), p. 110]; M. LAURIA, Indirizzi e problemi romanistici, in Il foro 
italiano, 61 (1936), parte IV (dottrina), c. 64 e s.; S. RICCOBONO JR.. /7 problema della ricostru- 
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vigente — almeno tra quelli più attenti all’evoluzione storica della materia *— sono 
stati in molti a farsi epigoni dell’obiettivo enunciato da R. von Jhering, a manife- 
stare, quindi, l'esigenza di ridisegnare, nei loro vari aspetti e nelle problematiche 
ad essi connesse, le strutture e gli istituti amministrativi del diritto romano. 

Attraverso uno studio di questi ultimi condotto su basi dogmatiche, sarebbe, 
infatti, possibile — è stato da più parti sottolineato — far emergere gli indubbi e 
sorprendenti tratti di vicinanza e di continuità intercorrenti tra il ‘diritto ammi- 
nistrativo’ romano e quello vigente, per cui il primo, in diversi ambiti, avrebbe 
esercitato una significativa influenza sulla formazione del secondo*. 


zione delle strutture amministrative romane, cit. p. 663 ss.; G. IMPALLOMENI, L'inquadramento 
giuridico delle colonie e dei municipi (Julia Concordia e Opitergium) nell'ambito dell'impero ro- 
mano. Veneto orientale 1, Portogruaro 1983, p. 38; G. NOCERA, // centralismo amministrativo del 
Tardo-Impero, in Atti dell'Accademia Romanistica Costantiniana, VIII Convegno Internazionale 
(Spello-Perugia-Città di Castello, 29 settembre-2 ottobre 1987), / problemi della persona nella 
società e nel diritto del tardo impero), Napoli 1990, p. 599 ss.; S. CASTAN PEREZ-GOMEZ, Régimen 
Juridico de las concesiones administrativas en el derecho romano (prologo di A. FERNANDEZ DE 
BUJAN). Madrid 1996, p. 39 ss.; A. FERNANDEZ DE BUJAN, A clasicidad y utilidad del estudio del 
Derecho Romano, in BICAM. 6 (1987), p. 50: ID., Perspectivas de estudio en temdtica de Derecho 
administrativo romano, surgidas a tenor del pensamiento y de la obra de Giambattista Impallo- 
meni, in Index. Quaderni camerti di studi romanistici, 26 (1998), p. 467 ss.; Ip., Derecho publico 
romano. Receptiòn, jurisdicciòn y Arbitraye’, Madrid 2004, p. 181 ss.; ID., Instituciones, hechos y 
actividad de orden administrativo en la experiencia juridica romana, in A. FERNANDEZ DE BUJAN 
(ed.), Derecho administrativo històrico, Madrid 2005, p. 119 ss.; A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, 
ultrotributa, opus publicum faciendum locare». Sugli appalti relativi alle opere pubbliche nel'età 
repubblicana e augustea, Napoli 1998, passim; ID., Le concessioni di beni pubblici nell'esperienza 
romana, in Labeo 45 (1999), p. 283; FR. CUENA Boy, A proposito de «derecho administrativo 
romano», in Bullettino dell'Istituto di Diritto Romano “V. Scialoja, 98-99 (1995/96) [ma 2000], p. 
750 ss.; J.M. ALBURQUERQUE SACRISTAN, Profeccion de bienes de dominio publico: Experiencia 
administrativa romana, in Derecho administrativo històrico, cit., p. 22 e s.; F. LUCREZI, Per un 
diritto amministrativo romano in Atti dell’Accademia Romanistica Costantiniana, XIII Convegno 
Internazionale (in memoria di A. Chastagnol, Perugia, 1-4 ottobre 1997), Centralismo e autonomie 
nella tarda antichità, Napoli 2001, p. 777 ss: da ultimo, si v. anche A. FERNANDEZ DE BUJAN, G. 
GEREZ KRAEMER, B. MALAVE OSUNA, Hacia un Derecho Administrativo y Fiscal Romano cit. 

4 Si v., in particolare, M.S. GIANNINI, Profilo storico della scienza del diritto amministrativo, 
in Studi Sassaresi, 1940, p. 145; ID., s.v. Diritto amministrativo, in ED. 12 (1964), p. 855 ss.; più di 
recente, M. TUCCI, L’amministrazione tra pubblico e privato e il principio di legalità dall'antichità 
ai giorni nostri. Aspetti ricostruttivi e prospettive di sviluppo, Milano 2008, p. 1 ss. 

5 Già D. SERRIGNY, Droit public et administratif romain. Institutions politiques, économiques 
et sociales de l’Empire romain, cit. I, p. 1 ebbe ad affermare: “Nous nous sommes convaincu que 
nous avions fait fausse route, et qu’an lieu d’étudier en remontant les monuments historiques de 
notre droit public et administratif, il aurait fallu commencer par le commencement, c’est-à-dire par 
l’étude du Code Théodosien, qui...est la source la plus pure et la plus féconde de cette branche de 
nos connaissances, puis par celle des livres du Code Justinien et des Novelles qui se rattachent au 
meme sujet. On y retrouve la source de Presque tout ce qui, dans notre legislation actuelle, rentre 
dans notre droit administrative”. Da ultimo, in argomento, si v. A. FERNANDEZ DE BUJAN, G. GEREZ 
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In tale prospettiva, un settore d’indagine sul quale, soprattutto negli ultimi 
anni, la dottrina romanistica ha manifestato un rinnovato interesse, è quello che 
con locuzione moderna (ad essa si farà ricorso per comodità espositiva) viene 
definito delle ‘concessioni amministrative?°. 

Nel limitato spazio del presente contributo è mia intenzione richiamare alcuni 
tra i più significativi esiti cui sono giunte le ricerche che hanno riguardato tale 
fenomeno giuridico, così da delineare, peraltro in termini istituzionali e in forma 
di sintesi, i principali tratti distintivi del regime giuridico delle ‘concessioni am- 
ministrative’ operanti nel mondo romano. 

Mi auguro in tale modo di riuscire ad offrire diversi elementi da cui sia pos- 


KRAEMER, B. MALAVE OSUNA, Hacia un Derecho Administrativo y Fiscal Romano, cit., p. 16 il 
quale, con felice formula di sintesi, ha osservato: “Si bien es evidente la influencia que la Rivolu- 
cién Francese tuvo en los sistemas juridicos de cultura occidental, lo que en el caso de Derecho 
adiministrativo se manifestò en la teorizacién que originò la ciencia del derecho administrativo, 
no parece acertata, sin embargo, la opini6n de que el derecho administrativo moderno surge en 
el siglo xIx. Tal afirmaciòn se debe, en parte, a la ausencia de una recostruccién dogmatica de 
Derecho amdimistrativo romano. La problemftica correspondiente a la administraci6n ciudadana 
romana espera todavfa ser estudiada en profundidad, y no sélo por un mero interés hist6rico, sino 
para conocer mejor el ordenamiento juridico contemporàneo, que en buena medida es tributario de 
instituciones, hechos y actividad de orden administrativo que fueron conocidos y regulados en el 
Ambito estatal, provincial y municipal de la comunidad politica romana” e, ancora, di seguito [p. 
18], ha ribadito e, ulteriormente, precisato: “Y no se trata, a mi juicio, de pretender reconstruir el 
derecho administrativo romano como un apriorismo scientifico por su interés hist6rico, es que la 
conexiòn entre el derecho administrativo romano y el vigente existe, aunque no haya sido estudiada 
debitamente” (di A. FERNANDEZ DE BUJAN si v. anche Derecho publico romano?, Madrid 1997, p. 
216); cfr., inoltre, J.L. MURGA GENER, Conceptos romanos bàsicos para el moderno derecho Ad- 
ministrativo, in Romanitas 9 (1970), p. 497 ss.; J.-L. MESTRE, La contribucion des droits romain et 
canonique a l’élaboration du droit administratif, in Annuaire Européen d'Administration Publique, 
V (1982), p. 925 ss.; FR. CUENA BOY, A propòsito de «derecho administrativo romano», cit., p. 
750; J.M. ALBURQUERQUE SACRISTAN, Prorecciòn de bienes de dominio publico, cit., p. 22 ss. e ivi 
ulteriore bibliografia. 

® Del resto, l’espressione ha trovato ampio utilizzo anche tra gli studiosi di diritto romano; si 
v., ad esempio, G. LONGO, // regime delle concessioni e le derivazioni di acque pubbliche nel diritto 
romano classico e giustinianeo, in Studi in memoria di U. Ratti, Milano 1933 [= Ricerche roma- 
nistiche, Milano 1966]; B. BIONDI, La caregoria romana delle ‘servitutes’ cit. (Parte IV. - ‘Servitù 
pubbliche’, Cap. 2° - ‘Le pubbliche concessioni’); G. NEGRI, Sulle “concessioni” minerarie nel 
diritto romano, in Congresso Internazionale sul tema: / rapporti contrattuali con la pubblica ammi- 
nistrazione nell'esperienza storico-giuridica, Torino, 17-19 ottobre 1994, Napoli 1997; S. CASTAN 
PéREZ-GOMEZ, Régimen juridico de las concesiones administrativas en el derecho romano, cit.; 
A. TRISCIUOGLIO, Le concessioni di beni pubblici nell'esperienza romana, cit.; A. FERNANDEZ 
DE BUJAN, G. GEREZ KRAEMER, B. MALAVE OSUNA, Hacia un Derecho Administrativo y Fiscal 
Romano, cit., p. 26 ss. 

? In ragione di tali opzioni e finalità espositive mi è parso preferibile limitare allo stretto in- 
dispensabile il richiamo alle fonti e circoscrivere le indicazioni di carattere bibliografico ad opere 
‘classiche’ e a titoli di recente pubblicazione. 
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sibile muovere per valutare se e, nel caso, in che termini e in quale misura le basi 
storico-giuridiche e i caratteri fondamentali, che oggi si riconoscono, in generale, 
alle diverse tipologie di concessioni * trovino antecedenti, anche solo embrionali, 
ed indizi di affinità e/o di comunanza all’interno dell’esperienza romana?. 


2. Lo schema costitutivo del rapporto di ‘concessione amministrativa’: il carat- 
tere ‘assorbente’ del modello negoziale della convenzione locativa 


Ho fatto riferimento al regime giuridico delle ‘concessioni amministrative” 
conosciute dal diritto romano in termini generali e, per così dire, omnicomprensi- 
vi. Ciò pur avendo presente, da un lato, come esse e gli interessi pubblici cui era- 
no rivolte offrissero uno spettro assai ampio e vario '; dall’altro lato, come Roma 
(stante almeno quanto è possibile evincere dalle fonti) non abbia mai espresso un 
generale modello normativo di ‘concessione’ di beni e/o di servizi pubblici !, per 
cui — è stato sottolineato — “lo storico del diritto romano si trova...in condizioni 
simili a quelle in cui si trova il cultore del diritto amministrativo attuale, parimen- 
ti costretto ad elaborare un modello conoscitivo per la carenza di una generale 
definizione e disciplina dell’istituto a carattere normativo” "°. 

Sono, infatti, convinto che la piena legittimità, oltre che l’opportunità, di pro- 
cedere muovendo da tale impostazione ‘unitaria’ emerga in tutta la sua evidenza 


* Sul punto si v. E. CASETTA, /ntroduzione al tema, in La concessione di pubblico servizio, 
curr. G. PERICU - S. ROMANO - T. SPAGNUOLO VIGORITA, Milano 1995, p. 6 ss. 

° In generale, sulle complesse questioni sottese al tema della ‘comparazione’ tra diritto roma- 
no e diritto moderno si v. E. SERRAO, Diritto romano e diritto moderno (comparazione diacronica 
o problema della «continuità» ?), in Rivista di diritto civile, 28.1 (1982), p. 170 ss.; cfr. anche J. 
VILLAR PALASI, s.v. Concesiones administrativa, in Nueva Enciclopedia Juridica, IV (1952), pp. 
687 e s., 698 e, più di recente, FR. CUENA BOY, A propésito de «derecho administrativo romano», 
cit., p. 755 e s. 

10 Si v. infra. 

"! Pertale osservazione si v. A. TRISCIUOGLIO, Le concessioni di beni pubblici nell'esperienza 
romana, cit., p. 283, l’a., tra l’altro, a p. 294 nt. 5 ha sottolineato come ci sia “stata tramandata, 
infatti, solamente una regolamentazione forse a carattere generale relativa a concessioni minerarie 
(la lex metalli Vipascensis, una lex dicta, contenuta nelle tavole di Aljustrel, risalente alla fine del I 
o all’inizio del II secolo d.C., dalla quale è dato derivare i diversi ‘Ìmomenti’ che portavano all’as- 
sunzione della qualifica di concessionario di un giacimento metallifero; per tutti, si v. il classico 
studio di C. DOMERGUE, La mine antique d'Aljustrel (Portugal) et les tables de bronze de Vipasca, 
Paris 1983) ma non una /ex o altro provvedimento che riguardasse complessivamente tutti i tipi di 
concessione relativi alle res publicae”; in argomento si v. anche S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régi- 
men juridico de las concesiones administrativas en el derecho romano, cit., pp. 17 (prologo di A. 
FERNANDEZ DE BUJAN), 96 e s., 102, 120 e s., 240; cfr., inoltre, B. BIONDI, La categoria romana 
delle “servitutes", Milano 1938, p. 567. 

!° Così A. TRISCIUOGLIO, Loc. ult. cir. 
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solo a considerare i rilevanti e ricorrenti elementi d’uniformità che, pur all’inter- 
no di un quadro d’insieme sfaccettato e non privo di specificità, connotano tutte 
le tipologie di ‘concessioni’. 

Innanzitutto, le fonti evidenziano l’esistenza, rispetto al rapporto di ‘conces- 
sione’ (quantomeno nella sua fase più evoluta '"), di un formale schema costituti- 
vo che, per quanto non esclusivo, sarebbe stato ‘assorbente’. 

Si tratta del modello negoziale della convenzione locativa "*. 

Il contratto di /ocatio-conductio avrebbe, cioè, costituito (di norma) lo stru- 
mento su cui fondare la ‘concessione’. Tale strumento avrebbe, quindi, avuto 
struttura e natura di negozio giuridico bilaterale, per la cui realizzazione sarebbe 
stato necessario il concorso e l’incontro della volontà della pubblica amministra- 
zione e di quella del privato, del concedente e del concessionario. 

Va, peraltro, precisato che la scelta del concessionario da parte della pubblica 
amministrazione avveniva, di norma, attraverso il sistema del pubblico incanto 
(locatio sub hasta)". 


 Siv. infra. 

! In proposito si v., da ultimo, l'ampia disamina svolta da S. CASTAN PEREZ-GOMEZ, Régimen 
juridico de las concesiones administrativas en el derecho romano, Madrid 1996, praecipue, p. 91 
ss., su cui A. TRISCIUOGLIO, Le concessioni di beni pubblici nell'esperienza romana, in Labeo 45 
(1999), p. 283, di quest’ultimo assai utile anche «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum facien- 
dum locare». Sugli appalti relativi alle opere pubbliche nel'età repubblicana e augustea, cit. si v., 
inoltre, L. AMIRANTE, s.v. Locazione (diritto romano), in NNDI. IX (1957), p. 995; A. CARCATER- 
RA, La pignoris capio nel diritto pubblico romano, Bari 1942, p. 3 ss.; T. MAYER MALY, Locatio 
conductio. Eine Untersuchung zum Klassisches ròmisches Rechts, Wien-Miinchen 1956, p. 106 e 
s.; A. BISCARDI, /l concetto romano di locatio nelle testimonianze epigrafiche, Siena 1960, p. 431; 
ID., Sul regime delle locazioni amministrative în diritto romano, in Studi in onore di A. Amorth 1. 
Scritti di diritto amministrativo, Milano 1982, p. 87 e s.; FR. MILAZZO, La realizzazione elle ope- 
re pubbliche in Roma arcaica e repubblicana. Munera e Ultro tributa, Napoli 1993; cfr., altresì, 
M. HUMBERT, s.v. censoria locatio, in Dictionnaire des antiquités grecques et romaines, éd. CH. 
DAREMBERG - EDM. SAGLIO, 1.2, Paris 1887, p. 1002. Sulle possibili ‘derivazioni’ dal c.d. ‘diritto 
greco”, oltre ai lavori di A. Biscardi, appena sopra citati, si v., più di recente, R. MARTINI, Lavori 
pubblici e appalti nella Grecia antica, in 1 rapporti contrattuali con la pubblica amministrazione 
nell’esperienza storico-giuridica, cit., p. 37 ss.; cfr. anche M. TUCCI, L'amministrazione tra pubbli- 
co e privato e il principio di legalità dall'antichità ai giorni nostri. Aspetti ricostruttivi e prospettive 
di sviluppo, cit., p.S es. 

! Faccio mie le parole con cui L. MAGANZANI, Analisi economica e studio storico del dirit- 
to: le societates publicanorum rivisitate con gli strumenti concettuali dell'economista, in lura 53 
(2002), p. 229 e s. ha osservato come ‘il meccanismo d’asta present[i], in primo luogo, alcuni van- 
taggi generali che ne spiegano l'ampio utilizzo, come l'immediata riunione di domanda e offerta, 
la selezione automatica del pubblico interessato e l’effetto generale di rialzo dei prezzi conseguente 
alla concentrazione di più domande: tutti vantaggi particolarmente sentiti nel mondo romano sia 
per l'assenza di altri strumenti di pubblicizzazione delle pubbliche contrattazioni (es. le borse), sia 
per la ripetizione regolare delle aste, che giustificava il calcolo di offerte inizialmente poco lucrative 
nella speranza di una compensazione successiva delle perdite subite. Il meccanismo d'asta consente 
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Il soggetto che fosse risultato aggiudicatario in forza dell’offerta fatta (il 
c.d. manceps, in greco dpydvon 9), sarebbe stato vincolato, nei confronti della 
pubblica amministrazione concedente, a dare esecuzione agli obblighi contenuti 
nella /ex locationis (di cui l'esempio tipico sarebbe stato costituito dalla /ex cen- 
soria'”). Questa all’interno del processo costitutivo della ‘concessione’ avrebbe 
identificato il momento ‘programmatico’, quello, cioè, nel quale si sarebbero ve- 
nute a definire le condizioni per la futura negoziazione. 

Alla definizione di tali condizioni (una sorta di moderno capitolato d’appal- 
to '5), di regola, il (futuro) concessionario non avrebbe preso parte. 

La /ex locationis sul piano giuridico avrebbe rappresentato — riferisco una dif- 
fusa convinzione dottrinale '’ — una /ex dicta, espressione del potere che — secon- 
do un concetto tipico del diritto romano — ciascuno aveva di emanare disposizioni 
relative alle proprie res: legem rei suae dicere”°. 

Tale /ex avrebbe integrato una norma dispositiva che — è opinione pressoché 
unanime in dottrina — di regola, sarebbe stata unilateralmente e discrezionalmente 


inoltre al promotore di individuare le ‘disponibilità di pagamento” dei singoli offerenti (cioè le loro 
personali valutazioni dell’oggetto in base all’utilità soggettiva che pensano di poterne ricavare) e, 
quindi, il suo valore di mercato: già i romani sapevano, infatti, che non esiste un ‘valore vero”, ma 
piuttosto un ‘valore di mercato' risultante dall'interazione fra le valutazioni soggettive e le condi- 
zioni del mercato”. Sulle vendite all’asta in diritto romano resta fondamentale: M. TALAMANCA, 
Contributi allo studio delle vendite all'asta nel mondo classico, in Atti dell’Accademia Nazionale 
dei Lincei. Memorie Classe di Scienze morali, storiche e filologiche, s. VIII, vol. VI.2, Roma 1954, 
p. 105 ss. 

!° Fest. s.v. manceps (p. 137L.); cfr. anche Ps. Ascon. Ad Cic. div. In Q. Caec., 33 (p. 13 Or.). 
Si v. M. ROSTOWZEW, s.v. conductor, in Diz.Ep. II.1, Roma 1900, p. 579 e, di recente, A. MA- 
TEO, Manceps. Redemptor, publicanus. Contribuciòn al estudio de los contratistatas publicos en 
Roma, Santander 1999, praecipue p. 24 ss., su cui A. TRISCIUOGLIO, in /vra, 50 (1999), p. 306; di 
quest’ultimo a. si v. anche «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum locare». Sugli ap- 
palti relativi alle opere pubbliche nel'età repubblicana e augustea, cit., p. 93 nt. 48 e Sulle sanzioni 
per l'inadempimento dell'appaltatore di ultrotributa nella tarda repubblica e nel primo principa- 
to, in Congresso Internazionale sul tema: / rapporti contrattuali con la pubblica amministrazione 
nell'esperienza storico-giuridica, cit., p. 201. 

" Si v. infra. 

!* Così A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum locare», cit., 
p. 169. 

!° Si v., per tutti, A. CARCATERRA, La pignoris capio nel diritto pubblico romano, cit., p. 14 e 
s.; cfr., più di recente, anche S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régimen juridico de las concesiones admi- 
nistrativas en el derecho romano, cit., p. 102 e s. 

20 Sul concetto e sul valore giuridico della lex dicta v. G. TIBILETTI, Leges dicta, in Studi giuri- 
dici in memoria di Passerini, III, Milano 1955, p. 181 ss.; ID., s.v. Lex, in Diz.Ep., IV (1964), p. 773 
ss.; A. MAGDELAIN, La loi a Rome. Histoire d'un concept, Paris 1978, p. 32 ss.; cfr., altresì, in forma 
di sintesi, B. BONFIGLIO, «Lex locationis» di Pozzuoli e supplizio della croce, in Index. Quaderni 
camerti di studi romanistici, 24 (1996), p. 301 e s. 
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imposta dai rappresentanti dell’ente pubblico, /ocatores, ai privati, conductores®' 
(ciò, peraltro, non ha impedito che in diversi casi — le fonti non mancano di fame 
esplicita denuncia — il concessionario, vuoi in forza della posizione ‘dominante’ 
conseguita attraverso accordi collusivi siglati con gli altri possibili offerenti”, 
vuoi in ragione del carattere di particolare necessità ed urgenza della prestazione 
a lui richiesta e dell’impossibilità per il concedente di provvedere alla stessa in 
altro modo — è, ad esempio, il caso delle forniture belliche ”* — riuscisse ad impor- 
re a quest’ultimo, anche dopo la licitazione pubblica, attraverso la stipulazione di 
un regolamento convenzionale, modifiche e deroghe significative alle statuizioni 
contenute nella /ex locationis)”*. 

La locatio-conductio, risultando fondata sulla manifestazione bilaterale e 
concorde di volontà del concedente e del concessionario, avrà, quindi, rappre- 
sentato un atto distinto ed autonomo rispetto alla /ex /ocationis”. Di questa avrà, 
però, di regola, recepito i contenuti (non potevano mancare: l’esatta definizione 
degli obblighi del concedente e del concessionario e l’indicazione del termine di 
decorrenza e della durata della ‘concessione’, ma diverse altre clausole — ad esem- 
pio quella volta a definire la natura e la misura delle garanzie richieste dall’ente 
pubblico al concessionario — dovevano ricorrere con notevole frequenza e altre 
ancora saranno state, di volta in volta, previste a seconda dell’oggetto e delle 


2 Sul punto, per tutti, A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum 
locare», cit., p. 169 e s. e ivi nt. 28 con bibliografia. 

® In argomento si v. F. BONA, Le «societates publicanorum» e le società questuarie nella 
tarda repubblica, in Imprenditorialità e diritto nell'esperienza storica, Atti del Congresso della So- 
cietà Italiana di Storia del Diritto (a cura di M. MARRONE), Erice, 22-25 novembre 1988, Palermo 
1992, pp. 17 e s., 28 ss. [= Lectio sua. Studi editi ed inediti di diritto romano, I, Padova 2003, pp. 
414 e s., 429 ss.] e G. NEGRI, Sulle “concessioni” minerarie nel diritto romano, cit., p. 66. Più di 
recente si v. L MAGANZANI, Analisi economica e studio storico del diritto, cit., p. 233 la quale ha 
sottolineato come il rischio della collusione tra i potenziali partecipanti alle pubbliche licitariones 
fosse reale, “soprattutto nel modello d’asta adottato dai romani, che per la sua periodicità facilitava 
le ripartizioni, nel tempo, di affari e guadagni tra offerenti, e per la sua oralità consentiva l’osser- 
vazione diretta del comportamento altrui e la ‘punizione’ degli eventuali ‘traditori’ dell’accordo”. 
Sul punto cfr. anche U. MALMENDIER, Societas publicanorum. Staatliche Witrtschaftsaktivitàten in 
den Hinden privater Unternehmer. Zur Effizienz der Vergabe von Staatsaufagben an private Unter- 
nehmer in der Antike, Cambridge 2001 (Kéln-Weimar-Wien 2002), il quale — a dire il vero — tende 
a sottostimare il rischio di accordi collusivi tra offerenti e l'eventualità che questi ultimi potessero 
minare il regolare svolgimento e il migliore esito del processo di aggiudicazione. 

2 Cfr. Liv. 23.49.1-3, 24.18.2 e 10; Cic. in Verr., 11.3.7.18. Sul punto si v., per tutti, M.R. CIM- 
MA, Ricerche sulle società dei publicani, Milano 1981, p. 6 ss. 

2 Sul punto, per tutti, A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum 
locare», cit., p. 170es. 

35 Si v. A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum locare», cit., p. 
169 e nt. 26 con ulteriore bibliografia. 
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finalità del rapporto di locazione "°), integrandoli e precisandoli con l’aggiunta 
di quegli elementi venutisi a definire solo a seguito della conclusione della gara 
d’asta (primi fra tutti il prezzo di aggiudicazione e il nome dell’aggiudicatario)?”. 

Comune, peraltro, alla /ex /ocationis e alla locatio-conductio sarebbe stata — 
almeno secondo la dottrina prevalente — la natura pubblicistica, dal momento che 
entrambe avevano quale soggetto (nel caso della /ex /ocationis unico) lo Stato 0 
altro ente pubblico e, concorrendo alla costituzione dell’atto di ‘concessione’, 
miravano a realizzare uno o più determinati interessi pubblici ”*. 


3. JI) binomio lex locationis - locatio-conductio 


È stato sostenuto che il meccanismo ‘concessorio’, costruito sul binomio: /ex 
locationis - locatio-conductio, presupporrebbe, in un certo senso, il concetto di 
“amministrazione pubblica indiretta”? 

Attraverso questo meccanismo, infatti, Roma e gli altri enti pubblici territo- 
riali (almeno sino all’avvento del Principato ?°) avrebbero demandato ai privati, a 
seconda dei casi: l’utilizzo e lo sfruttamento esclusivo di beni demaniali e patri- 
moniali; la gestione di servizi pubblici e/o la realizzazione di attività di estrema 
importanza per lo Stato e per la collettività (è d’uopo sottolineare come in età 
repubblicana mancasse un adeguato apparato burocratico in grado di fare fronte 
in modo autonomo e diretto all’amministrazione delle risorse pubbliche"). 


% Cfr. Lex agraria, 85, 87 ss.; Tab Hercl., 73 ss.; Lex Malac., 63. 

2? Su tutto ciò, in particolare, C.C. BURCKHARD, Zur Geschichte der locatio-conductio, Basel 
1889, p. 16 e s.; si v. anche A. BISCARDI, s.v. Locario, in Diz.Ep. IV (1964), p. 1440 ss.; ID., Sul 
regime delle locazioni amministrative in diritto romano cit. p. 100; più di recente S. CASTAN PÉREZ- 
GOMEZ, Régimen juridico de las concesiones administrativas en el derecho romano cit. p. 103 e s.; 
A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum locare» cit. praecipue pp. 
172 ss., 176e s., 204 ss. 

2 Si v. A BISCARDI, /l concetto romano di ‘locatio’ nelle testimonianze epigrafiche, in Studi 
Senesi, 72 (1960), p. 430 e s.; ID., s.v. Locazione, cit., p. 995, il quale ha osservato che “dalla tratta- 
zione delle locazioni di diritto privato è necessario tenere rigorosamente distinta la trattazione delle 
locazioni pubbliche, perché è principio fondamentale romano che ogni rapporto in cui sia parte lo 
Stato o altro ente pubblico esula sempre da qualsiasi schema giuridico privatistico e mai può essere 
inquadrato o identificato con i rapporti aventi magari lo stesso nome, ma intercorrenti fra i privati”; 
cfr. anche X. D’ORS, Las relaciones contractuales con la administracion publica a la luz de las 
leyes municipales en derecho romano, in Congresso Internazionale sul tema: / rapporti contrattuali 
con la pubblica amministrazione nell'esperienza storico-giuridica, cit., p. 11. 

2° L'espressione è utilizzata da A BISCARDI, /l concetto romano di ‘locatio’ nelle testimonianze 
epigrafiche, cit., p. 421; ID. Sul regime delle locazioni amministrative in diritto romano, cit., p. 90. 

® Siv. infra. 

3! Si v. M. ROSTOWZEW, Geschichte der Staatspacht in der ròmischen Kaiserzeit bis Diokle- 
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Senza nutrire alcuna pretesa di completezza, mi limito a richiamare come tra 
i beni che potevano costituire oggetto di ‘concessione’ e, quindi, di gestione, di 
sfruttamento da parte dei privati, rientrassero: gli agri publici*, i pascoli, i bo- 
schi e le foreste facenti parte del suolo pubblico, il lido del mare, i laghi, i corsi 
d’acqua e, in particolare, gli acquedotti pubblici; le vie di comunicazione e, più 
in generale, i loca e gli aedificia publica; le miniere e le cave, le saline pubbliche 
e ogni altro bene che fosse oggetto di dominium da parte di Roma. 

AI concessionario: colui che in sede di asta pubblica avesse offerto il prezzo 
più alto (summis pretiis), erano riconosciuti, dietro, per l'appunto, il pagamento 
di un canone annuo, vecriga! (normalmente in denaro), la possibilità di disporre 
e/o di sfruttare nella misura e nel modo più ampii il bene, così da appropriarsi dei 
relativi prodotti e, più in generale, da trarne il massimo dei proventi. 

Il bene, però, restava pubblico, l’esclusiva titolarità dello stesso restava alla 
res publica; questa sola ne conservava la proprietà *. Ciò — va precisato — anche 
in quelle ipotesi in cui la ‘concessione’ non era disposta per un tempo determi- 
nato (è diffuso, al riguardo, il convincimento che, almeno in età repubblicana e 
almeno rispetto alle locazioni concluse dai censori **, le ‘concessioni’ avessero, 
di regola, durata quinquennale *), bensì in perpetuum — ossia senza la fissazione 
di un termine finale” — ed era, altresì, possibile prevedere che il concessionario 


tian, Leipzig 1902, p. 40; cfr. anche G. LONGO, I regime delle concessioni e le derivazioni di acque 
pubbliche nel diritto romano classico e giustinianeo, cit., p. 365 e s.; FR. DE MARTINO, Storia della 
costituzione romana III, Napoli 1973, p. 392 ss.; M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, 
cit., p. 36; G. NEGRI, Sulle “concessioni” minerarie nel diritto romano, cit., p. 60. 

* Come, ancora di recente, ha osservato S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régimen juridico de las 
concesiones administrativas en el derecho romano, cit., p. 114 le concessioni di ager publicus “son, 
junto a las concesiones de loco publico y aedificia, las mas antiguas concesiones realizadas por 
el Estado romano o las ciudades. Fueron, ademés, numerosfsimas, lo que es comprensibile si se 
considera la utilidad del objetivo perseguido por esta institucin, es decider, la explotaci6n y cultivo 
de las tierras publicas incultas a cambio de un canon y, por el hecho del a enorme extensiòn que 
alcanzé el ager publicus en las épocas republicana e imperial”. Si v. Lex agraria, 21, 24, 32, 85 e 
Lex Antonia de Termess., 19-28; Liv. 27.3, Liv. 42.19; D. 6.3.1pr-1, D. 39.4.11.1, D. 43.9.1pr., D. 
50.8.5pr. 

# Si v. D. 6.3.1.1. 

® Si v. infra. 

# Si v. Varr. de L.I., 6.11. Il limite di cinque anni è stato posto in connessione da TH. MOMMSEN 
Juristische Schriften, 1, Berlin 1905, p. 256 col fatto che i censori restavano in carica, per l'appunto, 
per un quinquennio; sul punto cfr. anche L. BOVE, Ricerche sugli “agri vectigales”, Napoli 1960, 
p. 6. 

®© Non a caso è proprio in relazione a tali locationes-conductiones disposte in perpetuum che 
con una certa frequenza nelle fonti ricorre lo scambio tra locatio e venditio e tra conductio e redem- 
ptio, ossia fra la terminologia della locazione e quella della vendita. Si v. Gai. 3.145; Inst. 3.24.3; 
D. 6.3.1pr.; D. 19.2.2; Fest. s.v. venditiones (p. 516L.); s.v. redemptores (p. 332L.). Cfr. anche Lex 
agraria, 25, 85, 87 ss.; Tab. Heracl., 40, 49; Lex Urs., 69 e 82. Al riguardo L. BOVE, Ricerche sugli 
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disponesse del bene sia mortis causa sia inter vivos, ad esempio, sublocandone 
lo sfruttamento (era, in particolare, il caso delle /ocationes concementi i praedia 
municipali e coloniali e di quelle relative ai metalla publica"). 

Oltre alle ‘concessioni’ fin qui richiamate, le quali con terminologia moderna 
si potrebbero qualificare di beni pubblici, ve ne erano altre che oggi si direbbero 
di pubblici servizi. 

Anche gli interessi di carattere generale posti alla base di questa seconda 


“agri vectigales”, cit., p. 14 ha osservato: “il motivo per il quale, presumibilmente, gli autori non 
tecnici parlavano di alienazione si illumina qualora si ponga mente a quella che dovette essere la 
concezione corrente e volgare di simili rapporti. La coscienza sociale, invero, non dovette essere 
contraria a ritenere vendita un negozio che consentiva una permanenza sul fondo concessa tanto 
lunga che al primo concessionario subentravano, volta a volta, i suoi eredi, e che permetteva l’eser- 
cizio di molti poteri (in ogni caso, di alcuni dei più appariscenti e rilevanti) i quali erano propri 
del dominus ex iure Quiritium. Successivamente, questa concezione influenzò lo stesso pensiero 
giuridico: i giuristi, pertanto, pur non ammettendo giammai che si potesse considerare diversa- 
mente dalla locario-conductio il rapporto che sorgeva dalla concessione vectigalista, riconobbero 
al concessionario un aliquod ius, e comunque posero in luce le indubbie anomalie che — rispetto al 
normale conductor— si verificavano con l'attribuzione al vettigalista (almeno nella maggioranza dei 
casi) di facoltà e diritti che erano a lui peculiari e che non si riscontravano a favore del conductor”. 
Resta, in ogni caso — è il convincimento della dottrina pressoché unanime — che “la concezione che 
prevalse nella definizione giuridica della locatio amministrativa fu quella della /ocatio-conductio 
in quanto tale, mentre l’idea della venditio-emptio cadde nell’ombra a poco a poco, forse anche 
per influsso del parallelo differenziarsi, come contratti consensuali, dei due rapporti di locazione e 
compravendita sul terreno del diritto privato...”, così A BISCARDI, s.v. Locatio, cit., p. 1439; ID., 
Sul regime delle locazioni amministrative in diritto romano romano, cit., p. 98 ss.; ID., Il concet- 
to romano di ‘locatio’ nelle testimonianze epigrafiche, cit., p. 431; dello stesso a. si v. anche s.v. 
Locazione, cit., p. 995. Ulteriore bibliografia sul tema in L. MAGANZANI, Pubblicani e debitori 
d'imposta. Ricerche sul titolo edittale de publicanis, Torino 2002, p. 222 nt. 12, cui adde M.R. 
CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., p. 114 e ivi ntt. 84, 85; G. NEGRI, Sulle “conces- 
sioni” minerarie nel diritto romano, cit., p. 75; S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régimen juridico de las 
concesiones administrativas en el derecho romano, cit., pp. 98 ss., 128 ss., 136 ss.; C. CASCIONE, 
Consensus. Problemi di origine, tutela processuale, prospettive sistematiche, Napoli 2003, p. 292 
ss. Sempre utile la consultazione di J. LEFORT, Histoire des contrats de location perpetuelle ou a 
longue durée, Paris 1875. 

# Cfr. Gai. 3.145; D. 6.3.1pr.; D. 30.71.5; D. 50.16.219. Sul punto si v., per tutti, L. BOVE, Ri- 
cerche sugli “agri vectigales, cit., pp. 10, 27 ss., 103 ss.; G. NEGRI, Sulle “concessioni” minerarie 
nel diritto romano, cit., p. 75 il quale, riferendosi alle concessioni minerarie, ha sottolineato come 
l’attuale sistema italiano sia conformato a principi differenti, dal momento che il trasferimento della 
concessione non è lasciato alla libera determinazione del concessionario ma risulta subordinato 
al gradimento preventivo dell’amministrazione, ossia alla verifica, operata nell'interesse dell’eco- 
nomia nazionale, delle capacità tecnica ed economica del subentrante. Cfr. anche B. BIONDI, La 
categoria romana delle “servitutes”, cit., p. 573 e s.; S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régimen juridico 
de las concesiones administrativas en el derecho romano, cit., p. 140 e s.; A. MATEO, Manceps. 
Redemptor, publicanus. Contribucién al estudio de los contratistatas pitblicos en Roma, cit., p. 
105 es. 
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categoria di ‘concessioni’ erano i più vari, del pari le attività (veri e propri servizi 
pubblici) svolte dal concessionario in luogo della pubblica amministrazione per 
il conseguimento degli stessi. 

Tra le attività più rilevanti vi erano, senza dubbio, quelle concernenti l’ap- 
palto dei publica vectigalia populi romani**, ossia la riscossione, per conto del- 
la res publica, di imposte di vario tipo e di varia denominazione (ad esempio: 
scriptura, pensio, solarium, portorium, decumae)”°, ma diverse altre ‘funzioni’ 
potevano costituire oggetto di /ocatio-conductio. Penso, in particolare, alla som- 
ministrazione di forniture pubbliche (ad esempio quelle riguardanti necessità di 
carattere militare: materiale bellico, armi, navi e vettovagliamenti per l’esercito) 
o, ancora — perlomeno sino alla riforma con cui Augusto creò uno specifico ap- 
parato burocratico-amministrativo, incaricato di provvedere in modo stabile agli 
opera publica*° — alla costruzione, alla manutenzione, alla gestione dei luoghi e 
degli edifici pubblici e sacri, degli acquedotti, delle strade, delle cloache e di altre 
costruzioni ed impianti di uso e di interesse collettivi, nonché all’erogazione dei 
pubblici servizi, eventualmente, collegati a tali opere; oggetti contrattuali questi 
che — stante almeno un ampio settore della dottrina — sarebbero stati ricompresi 
nella categoria delle c.d. /ocationes di ultrotributa*' (in tutti questi casi conces- 


# La definizione più ampia di vectigal si ha in Fest. s.v. vectigal (p. 508 L.); si v. anche D. 
50.16.17.1. Sul punto G.I. LUZZATTO, s.v. Vectigalia, in NNDI. XX (1975), p. 587 ss. e ivi ulteriore 
bibliografia; si v. anche X. D'ORS, Las relaciones contractuales con la administracion publica a la 
luz de las leyes municipales en derecho romano, cit., p. 91 ss.; A. MATEO, Manceps. Redemptor; pu- 
blicanus. Contribuciòn al estudio de los contratistatas publicos en Roma, cit., p. 90 ss.; sul punto, 
ancora di recente, S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régimen juridico de las concesiones administrativas 
en el derecho romano cit. praecipue, pp. 118 e s. e 144 ss. e TUCCI, L'amministrazione tra pubblico 
e privato e il principio di legalità dall’antichità ai giorni nostri. Aspetti ricostruttivi e prospettive 
di sviluppo, cit., p. 13. Cfr. D. 6.3.1pr., Hyginus maior grom., De cond. agr. (Lachmann 116-117): 
Vectigales autem agri sunt obligati, quidam r(ei) p(ublicae) p(opuli) R(omani), quidam coloniarum 
aut municipiorum aut ciuitatium aliquarum. 

® Lex agraria, 85 ss.; Tab. Heracl., 73 ss.; Sc. de Asclepiade, 6; D. 43.82.17. 

4° Cfr. infra. 

4 Tab. Heracl., 73 ss.; Lex Malac., 63; Lex Irn., 48 e 63. Sul significato tecnico-giuridico 
dell’espressione ultrotributa si v., in particolare, FR. MILAZZO, La realizzazione elle opere pub- 
bliche in Roma arcaica e repubblicana. Munera e Ultro tributa, cit., praecipue, pp. 12 nt. 5 (con 
numerosi riferimenti bibliografici), 68 ss., 76 ss. e 105 ss., il quale, tra i possibili oggetti contrattuali 
delle locationes di ultrotributa ha ritenuto doversi ricomprendere, oltre agli opera publica facienda 
(realizzazione e manutenzione delle opere pubbliche) anche gli opera publica praebenda (forniture 
belliche, forniture per la realizzazione di feste e giochi etc.): contenuti contrattuali più circoscritti 
sono stati attribuiti alle locariones di ultrotributa da A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, 
opus publicum faciendum locare», cit., praecipue pp. 33 ss., 75, lo studioso ha, infatti, proposto 
di circoscrivere le locariones di ultrotributa alle ipotesi aventi quale scopo primario la tuitio e la 
custodia, ossia la manutenzione e la conservazione dei loca publica e delle opere pubbliche che 
vi insistevano e ha distinto da tale tipologia di /ocariones quelle finalizzate alla costruzione o alla 
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sionario era colui che avesse operato il maggiore ribasso d'asta, in altri termini 
colui che avesse offerto di dare esecuzione alla prestazione richiesta per il corri- 
spettivo più basso, infimis pretiis*, calcolato su una percentuale degli utili della 
gestione e/o sulla minore misura della sovvenzione che si richiedevano al sogget- 
to concedente, quindi sul minore aggravio previsto per l’aerarium)*. 

Rispetto a queste ultime ‘funzioni’ va, poi, rimarcato come, talvolta, vi si 
potesse ‘sovrapporre’ l’attività di percezione da parte del concessionario di quel- 
li che Tertulliano * denomina vectigalia templorum. Si trattava delle somme di 
denaro che venivano corrisposte dai privati in cambio della possibilità di trarre 
dall’opera pubblica una determinata utilità — si pensi alla derivazione in domos 
dell’acqua dagli acquedotti e/o alla fruizione di templi, di basiliche e di altri edi- 
fici sacri (entrarvi, occupare il suolo, farvi offerte e sacrifici, tenervi riunioni 0 
feste religiose etc.) — somme che rappresentavano un’importante fonte di rendita 


refectio di un edificio (opus publicum faciendum, reficiendum, restituendum); dello stesso a. si v. 
anche Sulle sanzioni per l'inadempimento dell'appaltatore di ultrotributa nella tarda repubblica 
e nel primo principato, cit., p. 193 nt. 2. Per l’identificazione delle locationes di ultrotributa con 
quelle concernenti i pubblici servizi si v. G. CENCETTI, Gli archivi dell’antica Roma nell'età repub- 
blicana, in Archivi d'Italia e rassegna internazionale degli archivi, 7 (1940), p. 28, ora in Scritti 
archivistici, Roma 1970 (Il Centro di ricerca ed. - Fonti e studi di Storia legislazione e tecnica degli 
archivi moderni), p. 171 ss.; E. BADIAN, Publicans and sinners. Private enterprise in the service 
of the roman republic, Ithaca N.Y. 1972, p. 24; J. MUNIZ COELLO, Empleados y subalternos de la 
administracion romana. II. Los praecones, in Habis 14 (1983), p. 131; sull’argomento cfr., inoltre, 
M. TUCCI, L'amministrazione tra pubblico e privato e il principio di legalità dall'antichità aì giorni 
nostri. Aspetti ricostruttivi e prospettive di sviluppo, cit., p. 11 ulteriori riferimenti bibliografici. 

4 Sul punto, per tutti, A. BISCARDI, Su/ regime delle locazioni amministrative in diritto roma- 
no, cit., p. 90 e ivi nt 21, ove diverse indicazioni di carattere bibliografico. 

4 Per un quadro d'insieme sulle diverse tipologie di concessioni si v. S. CASTAN PÉREZ-GO©- 
MEZ, Régimen juridico de las concesiones administrativas en el derecho romano, cit., praecipue pp. 
104 ss., 113 ss., praecipue 151 s.; restano sempre valide le rassegne realizzate da: TH. MOMMSEN, 
Ròmisches Staatsrecht, Il.1, Leipzig 1887, rist. Basel 1952-1953, p. 468 [= trad. francese M. Gi- 
RARD, Paris 1889-1894, IV]; E. DE RUGGIERO, Lo stato e le opere pubbliche in Roma antica, Torino 
1925, p. 172 ss.; B. BIONDI, La categoria romana delle ‘servitutes’, Milano 1938, praecipue p. 567 
ss.; G. SCHERILLO, Lezioni di diritto romano: le cose, 1. Concetto di cosa, cose extra patrimonium, 
Milano 1945, p. 213 ss.; G. BRANCA, Le cose extra patrimonium umani iuris. Corso di esegesi delle 
fonti del diritto romano, Bologna 1947-1948, p. 117 e s.; A. BISCARDI, /l concetto romano di ‘lo- 
catio’ nelle testimonianze epigrafiche, cit., p. 425 ss.; ID. Sul regime delle locazioni amministrative 
in diritto romano, cit., p. 84 ss.; ID., s.v. Locazione, cit., p. 995 e s.; cfr., inoltre, T. FRANK, The 
financial activities of the equestrian corporations, 200-150 B.C., in Classical Philology 28 (1933), 
p. 3 ss.; A. PLACHY, Contributo alla teoria delle «leges contractus» del diritto romano pubblico, in 
Bullettino dell'Istituto di Diritto Romano “V. Scialoja”,47 (1940), p. 98 ss.; M.R. CIMMA, Ricerche 
sulle società dei publicani, cit., p. 10 ss.; A. MATEO, Manceps. Redemptor; publicanus. Contribu- 
ciòn al estudio de los contratistatas piiblicos en Roma, cit., p. 103 ss. 

4 Apol., 42.8, De idolol., 17; cfr. anche Ad Nat., 1.10.22-24 e Apol., 13.5-6. 
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non solo per lo Stato ma anche per i concessionari. Costoro, infatti, percependole 
per conto della civitas, ne versavano solo una quota all’aerarium e trattenevano 
la parte restante a loro profitto, oltre che a rimborso delle spese, che avevano so- 
stenuto per provvedere alla fuifio dell’opera pubblica ‘°. 


4. I locatores e î conductores (‘uti singuli’ e ‘uti societas ') 


Si è evidenziato come il rapporto di ‘concessione’ trovasse, di regola, la sua 
fonte in un processo complesso finalizzato a fare incontrare le volontà di una 
parte pubblica, il concedente (/ocator), e di una parte privata, il concessionario 
(conductorì). 

Va ora rimarcato che le fonti offrono un quadro assai articolato nel quale a 
fungere da concedenti erano, di norma, quegli organi dell’amministrazione cen- 
trale e locale che, nell’ambito delle rispettive competenze (e fatta salva la genera- 
le funzione di controllo svolta dall'assemblea senatoria), detenevano la ‘rappre- 
sentanza organica’ del soggetto pubblico ‘. 

Ciò (il riferimento è all’età repubblicana ‘’) a Roma valeva, innanzitutto, per i 
magistrati ordinari della civitas: primi fra tutti i censori, cui spettava istituzional- 
mente l’amministrazione del demanio pubblico *, più raramente i consoli ‘° e gli 
edili, curuli e plebei, in quanto incaricati della polizia cittadina e della cura di cer- 
ti edifici pubblici 5, i questori urbani, sia nell’esecuzione di provvedimenti altrui 
— esecuzione cui erano tenuti nella loro funzione di amministratori dell’erario — 
sia di propria iniziativa se rivestiti di speciali attribuzioni °"; poteva valere, altresì, 
per i magistrati straordinari e per i promagistrati ‘°. Una situazione non dissimile 
si aveva rispetto ai municipi, alle colonie e alle altre comunità minori ove a mani- 


# Così A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum locare», cit., 
p. 69 ss. 

* L'espressione è utilizzata da A BISCARDI, Sul regime delle locazioni amministrative in di- 
ritto romano, cit., p. 94; si v. anche A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum 
faciendum locare», cit., p. 100 ss. S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régimen juridico de las concesiones 
administrativas en el derecho romano, cit., p. 104 ss. 

4 Cfr. infra. 

4° Lex agraria, 21 ss., 85 ss.; Tab. Heracl., 73. Per tutti si v. E. CORTESE, s.v. Demanio, in ED. 
XI (1988), p. 70 ss. 

*° Lex agraria, 89. 

5° Tab. Heracl., 32 ss. 

5! Tab. Heracl.,37,47 es. 

5 Lex agraria, 87; Tab. Heracl., 73. 
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festare la volontà dell’ente pubblico di porre in essere la /ocatio-conductio erano 
i magistrati locali, ordinari e straordinari *. 


A contrarre con la pubblica amministrazione in qualità di conductor (nelle 
fonti è ricorrente anche la denominazione di redemptor*°) erano, come si è detto, 
soggetti privati. 

Per lo più si trattava di imprenditori e, almeno a partire dalle guerre puniche, 
di veri e propri professionisti delle ‘concessioni’ e degli appalti relativi a beni o a 
servizi pubblici, i c.d. publicani*. 

Costoro — la quasi totalità degli studiosi ritiene che appartenessero all'ordine 
equestre?” — di solito non operavano individualmente (ossia quale ‘impresa in- 
dividuale’), bensì riuniti e organizzati in societates publicanorum** (ossia quale 
‘impresa collettiva’)°. Ad indurre — ma sarebbe meglio dire ad obbligare — i 
publicani ad adottare tale forma associativa erano, in molti casi, la vastità e la 
complessità delle attività costituenti oggetto della ‘concessione’, la cui realiz- 


Lex agraria, 96 ss.; Lex Malac., 63. 

5 Per un quadro d'insieme si v., per tutti, S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, Régimen juridico de 
las concesiones administrativas en el derecho romano cit. praecipue, p. 104 ss.; cfr. anche A. 
TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum locare». Sugli appalti relativi 
alle opere pubbliche nel’età repubblicana e augustea cit. praecipue, p. 100 ss. e, da ultimo, A. FER- 
NANDEZ DE BUJAN, G. GEREZ KRAEMER, B. MALAVE OSUNA, Hacia un Derecho Administrativo y 
Fiscal Romano, cit., p. 27 ss. 

5 Fest. s.v. redemptores (p. 332 L.): redemprores proprie atque antiqua consuetudine dice- 
bantur, qui cum quid publice faciendum ut praebendum conduxerant affecerantque tum demum 
pecunis accipiebant nam antiquitus emere pro accipere ponebatur, at hi nunc dicuntur redemptores 
qui quid conduxerunt praebendum utendumque; cfr. anche Lex Jul. mun., 11; Lex Urs., 69. Si vd., 
in particolare, A. MATEO, Manceps. Redemptor, publicanus. Contribucién al estudio de los con- 
tratistatas publicos en Roma, cit., praecipue p. 33 ss.; si v. anche A. TRISCIUOGLIO, «Sarta tecta, 
ultrotributa, opus publicum faciendum locare». Sugli appalti relativi alle opere pubbliche nell'età 
repubblicana e augustea, cit., praecipue pp. 45 ss., 191 ss., 238 e s.; S. CASTAN PÉREZ-GOMEZ, 
Régimen juridico de las concesiones administrativas en el derecho romano, cit., p. 110 e s. 

5 Cfr. D. 39.4.1.1; D. 39.4.9.5; D. 50.16.16. Al termine publicanus corrispondono in greco i 
sostantivi Snoowwwg e teXbvng, cfr., in proposito, Sc. de Amphiarai Oropii agris, 1.23; Plut. Luc.. 
7.5; Cass.Dio, 42.6.3. 

5? Le eccezioni, però, non sarebbero mancate; si v. CL. NICOLET, L'ordre équestre a l'époque 
républicaine (312-43 av. J.-C.), I. Definition juridiques et structures sociales, Paris 1966, praecipue 
p. 323 ss. con ampia rassegna di fonti; dello stesso a. si v. anche la raccolta di scritti dedicata ai 
publicani: Censeurs et publicains. Économie et fiscalità dans la Rome antique, Paris 2000. 

5: In luogo della generica qualificazione (societas) publicanorum, nelle fonti è dato ritrova- 
re anche attribuzioni più specifiche, ad esempio: (societas) vectigalium e (societas) decumarum, 
espressioni le quali facevano riferimento al fatto che si trattava di compagnie di pubblicani inca- 
ricate della riscossione dei tributi; cfr. Cic. în Verr., I1.3.61.141; 11.3.64.144; pro Sest., 14.32; Tac. 
Ann., 13.50. 

5° Sulle societates publicanorum si v., per tutti, M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publi- 
cani, cit., passim, con ampia discussione della precedente letteratura. 
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zazione richiedeva l’investimento di ingenti risorse economiche, l’impiego di 
imponenti mezzi tecnici e il ricorso a numerosa manodopera, libera e servile al 
tempo stesso; questo insieme di instrumenta difficilmente avrebbe potuto trovarsi 
nella disponibilità di un singolo (rappresentano uno spaccato concreto e signifi- 
cativo di ciò i 40.000 schiavi che, intorno alla metà del II sec. a.C., risulta fossero 
impiegati dalle società investite della gestione e dello sfruttamento delle miniere 
d’argento di Cartagena ©). 

Operative già nel corso del III sec. a.C. (l'attestazione più risalente circa la 
costituzione di societates publicanorum data al 215 a.C.°"), tali societates ac- 
crebbero enormemente l’entità quantitativa e qualitativa delle attività cui erano 
preposte nei decenni che vanno dalla fine della 2° guerra punica alla metà del II 
sec. a.C. In questo periodo si assistette, da un lato — con la conquista e l’organiz- 
zazione in provincia di numerosi nuovi territori — all’intensificarsi del sistema 
degli appalti per la riscossione dei tributi e per lo sfruttamento delle risorse na- 
turali; dall’altro lato, allo svilupparsi di un’intensa attività di edilizia pubblica. 
La res publica romana — come ho già rimarcato — non disponeva di un apparato 
burocratico adeguato a fare fronte a queste molteplici attività; decise, quindi, di 
servirsi delle società dei publicani (queste nel loro complesso vennero a costituire 


© Il dato è riferito da F. BONA, Le «societates publicanorum» e le società questuarie nella 
tarda repubblica, cit., p. 31 [= Lecrio sua. Studi editi ed inediti di diritto romano, cit., p. 434]. 

®' “Livio [si tratta di 23.48.4-49.4] c’informa che nell'autunno di quell’anno le ristrettezze 
finanziarie in cui si dibatteva l’erario avevano imposto al senato di far appello, tramite il pretore 
urbano, allo spirito patriottico di quanti avevano guadagnato nelle precedenti redempturae, perché 
si accollassero di buon grado di provvedere alle forniture di vettovaglie e vestiario indispensabili 
all’esercito di stanza in Spagna e di tutto l’occorrente per i sociî navales al comando di P. e Cn. 
Scipione. Il pagamento sarebbe avvenuto solo al momento in cui l’erario fosse stato in condizione 
di provvedervi. Risposero all'appello nel giorno prefissato per l'appalto 3 società di complessivi 
19 uomini. Le condizioni che, a loro volta, imposero furono la vacatio militiae per tutta la durata 
dell'appalto e l'assunzione a carico dell’erario del rischio della navigazione (stando a Livio solo per 
le merci trasportate), sia che la minaccia fosse venuta dalle tempeste marine o da assalti nemici”; 
così F. BONA, Le «societates publicanorum» e le società questuarie nella tarda repubblica cit. p. 
17 [= Lectio sua. Studi editi ed inediti di diritto romano cit. p. 414), sempre F. Bona ha, altresì, 
osservato come “il testo liviano non [dia] l'impressione che sia stata quella la prima volta, in cui 
operarono socierates e l’accenno a redempiurae precedenti lascia chiaramente intendere che la 
forma dell'appalto per le fomiture militari, così come per le costruzioni o manutenzioni di edifici 
pubblici e sacri (i c.d. ultro tributa) [fosse] già da tempo invalsa”. Ampia disamina dell’episodio an- 
che in: E. BADIAN, Publicans and Sinners. Private Enterprise in the Service ofthe Roman Republic, 
Ithaca 1972, p. 16 ss. [versione tedesca aggiornata: Zò/Iner und Siinder. Unternehmer im Dienst der 
ròmischen Republik, Darmstadt 1997] e M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani cit. p. 6 
ss. Cfr., inoltre, F. CANCELLI, s.v. società (Diritto romano), in NNDI. XVI (1957), p. 497. 
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una sorta di ‘corporazione’, che prese il nome di Ordo publicanorum®)®. 

Tale processo ‘espansionistico’ avrebbe raggiunto il suo apogeo durante la 
crisi della res publica, allorquando le societates publicanorum avrebbero cono- 
sciuto la maggiore floridezza, finendo per rivestire una grandissima importanza 
all’interno dell’apparato finanziario romano e per esercitare una notevolissima in- 
fluenza anche in ambito politico (non è un caso che diversi autori abbiano ritenuto 
di fare riferimento a tale periodo nel momento in cui — il dibattito ha coinvolto 
un ampio settore della dottrina romanistica “ — hanno sostenuto che le società dei 
publicani sarebbero state dotate di “una più o meno definita, più o meno limitata 
«personalità giuridica»” ‘ — costituirebbe attestazione evidente di tale carattere, 
a tacere d’altro, il fatto che gli effetti del contratto concluso tra la res publica e il 
manceps si estendevano a tutti i socii, tutti ugualmente titolari, in ragione della 
struttura corporativa della societas publicanorum , dei beni comuni e della cassa 


“ Da ultimo, si v. O. BUCCI, Diritto romano e tradizione romanistica nel sistema di gestione 
dei servizi pubblici e negli appalti, in Le società miste locali per la gestione dei pubblici servizi (a 
cura di G. DI GIANDOMENICO, R. FAGNANO, G. RUTA). Atti del Convegno svoltosi a Campobasso 
il 3 febbraio 1997, Napoli 1997, p. 118. 

* Così M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., p. 36 e ivi nt. 129. 

* Discussione critica e rassegna della letteratura in M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei 
publicani, cit., pp. 55 ss., 64 ss., 95 ss., 112 ss., 173 ss., la cui opinione sul punto è sintetizzata 
dalle seguenti parole: “non ritengo si possa trarre la conclusione che la societas publicanorum in 
età repubblicana fosse dotata di personalità giuridica, soprattutto in relazione a fatto che il manceps 
non contraeva con lo Stato in qualità di rappresentante dei soci, e che egli solo, insieme ai garanti, 
rimaneva responsabile in caso di mancato adempimento” [p. 98]. Si v. anche M. TALAMANCA, s.v. 
Società (diritto romano), in ED. XLII (1990), p. 832 e s. 

“ Assumo tale formulazione da F. BONA, Le «societates publicanorum» e le società questua- 
rie nella tarda repubblica, cit., p. 50 [= Lectio sua. Studi editi ed inediti di diritto romano cit. p. 
461]. Tra gli altri, si v. M. ROSTOWZEW, Geschichte der Staatspacht in der ròmischen Kaiserzeit bis 
Diokletian, cit., p. 272 ss.; V. IVANOV, Le societatibus vectigalium publicorum populi romani, Roma 
1971, p. 32 ss.; CL. NICOLET, Deux remarques sur l’organisation des sociétés des publicans à la fin 
de la républigue romaine, in Point de vue sur la fiscalità antique (sous la dir. de H. van Effenterre), 
Paris 1979, p. 70 ss.: limitatamente alle societates incaricate della riscossione dei vectigalia, E. BA- 
DIAN, Publicans and Sinners. Private Enterprise in the Service ofthe Roman Republic, cit., p. 69 ss. 

SD. 3.4.1pr.-1. Sul brano, tratto dal terzo libro del commento all’editto provinciale di Gaio, 
è tornato, ancora di recente, P. CERAMI, /mpresa e societas nei primi due secoli dell'impero, in 
ASGP. 52 (2007-2008), p. 109 ss., secondo il quale esso attesterebbe in termini di assoluta evidenza 
“che il ‘corpus habere ad exemplum rei publicae’ si risolveva — per i componenti di determinate 
società commerciali e di collegi professionali incaricati di pubblici servizi — nella possibilità, da 
un lato, di habere res communes ed un’arca communis, e dall'altro, di agire ed essere convenuti 
in giudizio nella persona di un actor sive syndicus” e ha, quindi, concluso: “Orbene, tenuto conto 
della valenza tecnica della locuzione gaiana ‘corpus habere ad exemplum rei publicae”, denotativa 
dell’unità concettuale del ‘corpus’, al di là e al di sopra dei singoli componenti della societas o 
del collegium, le strutture corporative in questione (collegi professionali e società commerciali) 
possono essere configurate come “situazioni unificate” [P. Cerami ha mutuato l’espressione da R. 
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comune — taluni spingendosi, addirittura, a paragonarle alle moderne società di 
capitali *). 


5. Il ‘declinare’ del sistema delle locationes-conductiones pubbliche 


Il processo ‘espansionistico’ che negli ultimi due secoli dell’età repubblicana 
risulta avere interessato le societates publicanorum, portandole in molti casi ad 
assumere la struttura d’imponenti e stabili organizzazioni di “uomini e [di] capi- 
tali ©’ qual[i] l’antichità prima non aveva mai conosciuto e che probabilmente non 


RESTANO, // “Problema delle persone giuridiche” in diritto romano I, Torino 1965, p. 101 ss.], e 
cioè come strutture corporative che conservano la loro identità giuridica, nonostante il mutare dei 
singoli componenti... e che fungono, appunto in quanto unità-molteplicità di individui, da centri 
d’imputazione di rapporti giuridici”. Cfr. anche M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, 
cit., p. 178 ss.; L. MAGANZANI, Pubblicani e debitori d'imposta, cit., p. 248 e ntt. 102-103 ove 
ulteriore bibliografia; A. MATEO, Manceps. Redemptor; publicanus. Contribuciòn al estudio de los 
contratistatas publicos en Roma, cit., p. 161 ss. 

°° Così, da ultimo, P. CERAMI, /mpresa e societas nei primi due secoli dell'impero, cit., p. 112. 

“Si v., in particolare, S. RICCOBONO JR., // problema della ricostruzione delle strutture am- 
ministrative romane, cit., p. 669 e s. e, più di recente, E. PENDON MELÉNDEZ, Trabajos publicos de- 
sempefiados por entidades privadas, in Derecho administrativo histérico, cit., p. 311 ss.; cfr. anche 
M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., p. 95 e ivi nt. 133 con ulteriore bibliografia; 
O. BUCCI, Diritto romano e tradizione romanistica nel sistema di gestione dei servizi pubblici e 
negli appalti, cit., p. 118. 

‘° Prendendo a riferimento Polib. 6.17.3-4 e il breve schizzo che lo storico greco traccia del- 
le societates publicanorum, è possibile tracciare la seguente descrizione di sintesi della struttura 
organizzativa di tali società, costruita sulla distinzione di quattro tipologie di soggetti: manceps, 
magistri, pro magistri, socii, participes o adfines. Figura di primo piano era quella del manceps, 
ossia di colui (con ogni probabilità un socius) che, risultato aggiudicatario in occasione della pu- 
blica licitatio, procedeva a stipulare (per una parte della dottrina a nome proprio, per un’altra parte 
a nome della società) la locatio-conductio con i rappresentanti dell'organismo pubblico. Rispetto a 
tale contratto — i cui effetti, peraltro, si sarebbero estesi a tutti i socii — solo il manceps sarebbe stato 
responsabile in caso di mancato adempimento, fatta comunque salva la possibilità (o la necessità, se 
così espressamente previsto dalla /ex locarionis) che altri, anche non socîi, in aggiunta al manceps, 
prestassero idonee garanzie reali e/o personali (praedes). Un ruolo centrale era rivestito dal c.d. ma- 
gister (o dai magistri). A lui (loro), eletto(i) annualmente dall'assemblea dei soci e titolare(i) della 
rappresentanza anche processuale della societas, spettava: di tenere e di custodire i libri contabili e 
gli archivi della società; di convocare e di presiedere l'assemblea dei socîi (tra questi si distingueva- 
no per influenza i c.d. decumani, i quali sembra formassero una sorta di consiglio ristretto — ‘prin- 
cipes et quasi senatores publicanorum’ li definisce Cic. in Verr., IL.2.71.175 — cui erano riservate 
le decisioni di maggiore importanza per la vita della società); sempre al magister (o ai magistri) 
spettava, altresì, di sovrintendere e di vigilare sull'attività svolta dai pro magistro. Questi erano una 
sorta di ‘impiegati, che operas dabant’ (così li qualifica M. TALAMANCA, s.v. Società, cit., p. 831 e 
s.), i quali, avendo ricevuto espressa delega, si sostituivano al magister (o ad uno dei magistri) nello 
svolgimento di determinate funzioni ed attività, non è chiaro se rispetto a qualsiasi ambito di inter- 
vento o se limitatamente all'ambito provinciale, ove, a quanto pare, risiedevano, mentre il magister 
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conoscerà mai fino all’epoca moderna”, in grado di “muovere somme ingenti e 
organismi commerciali di valenza internazionale” ®. sembra essersi esaurito con 
l’avvento del Principato. 

A tale proposito una notevole incidenza l’ebbe, senza dubbio, l’ampia ed 
articolata opera di riforma e di razionalizzazione dell’intera amministrazione 
dell’impero, avviata da Ottaviano Augusto ” e proseguita dai suoi immediati suc- 
cessori. 

In particolare, essa comportò: da un lato, l’applicazione, rispetto alla maggio- 
re parte delle imposte di nuova introduzione, di un sistema di riscossione affidata 
in modo diretto ai funzionari imperiali, con esclusione, quindi, delle societates 
publicanorum; dall’altro lato, la sottoposizione dell’attività di queste ultime a 
forme di controllo sempre più pressanti e rigorose, volte a tutelare maggiormente 
rispetto al passato gli interessi dello Stato e a proteggere i contribuenti (soprattut- 
to i provinciali)”, i quali erano vittime indifese — il quadro delineato dalle fonti è 
impietoso” — di prevaricazioni, di violenze e di spoliazioni d’ogni genere, inte- 
granti, in molti casi, dei veri e propri illeciti, compiuti dai publicani allo scopo di 
trarre dalle ‘concessioni’ il massimo dei profitti”. 


oi magistri sembra fosse(ro) di stanza a Roma. Soggetti esterni rispetto alla struttura societaria, in 
quanto non socii, ma, al pari di questi ultimi, direttamente partecipi della percezione degli utili e 
forse (nei limiti della somme versate) anche delle perdite erano i c.d. participes o adfines: ‘capita- 
listi cointeressati alla gestione sociale’, secondo una felice espressione di M. TALAMANCA, /bidem, 
p. 832. Infine, un composito e, spesso, assai numeroso [v. supra] corpo, comprendente schiavi e/o 
liberti, costituiva quella che le fonti denominano familia publicanorum. Su tutto ciò, in forme più 
ampie e dettagliate, oltre al cit. Mario Talamanca, si v. T. FRANK, The financial activities of the 
equestrian corporations, 200-150 B.C., cit., p. 1 ss.; V. IVANOV, Le societatibus vectigalium publi- 
corum populi romani, cit., praecipue p. 65 ss.; F. CANCELLI, s.v. società, cit., p. 497; E. BADIAN, 
Publicans and Sinners. Private Enterprise in the Service of the Roman Republic, cit., pp. 72 ss., 75 
e s., 101 ss.; M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., pp. 70 ss., 76 ss., 78 ss., 81 ss., 
96 e s.; F. BONA, Le «societates publicanorum» e le società questuarie nella tarda repubblica, cit., 
p. 30 ss. [= Lectio sua. Studi editi ed inediti di diritto romano, cit., p. 432 ss.]; A. TRISCIUOGLIO, 
«Sarta tecta, ultrotributa, opus publicum faciendum locare», cit.; cfr. anche O. BUCCI, Diritto ro- 
mano e tradizione romanistica nel sistema di gestione dei servizi pubblici e negli appalti, cit., p. 123 
ss.; P. CERAMI, Impresa e societas nei primi due secoli dell’impero, cit., p. 111. 

70 In questi termini si è espresso O. BUCCI, Diritto romano e tradizione romanistica nel siste- 
ma di gestione dei servizi pubblici e negli appalti, cit., p. 123. 

"! Sul processo di riforma delle istituzioni amministrative avviato da Ottaviano Augusto si v. A. 
PALMA, Le ‘curae’ pubbliche. Studi sulle strutture amministrative romane, Napoli 1980, p. 172 ss. 

?° In questi termini si è espressa M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., p. 104. 
Sul tema ampiamente L. MAGANZANI, Pubblicani e debitori d'imposta, cit., praecipue p. 161 ss., 
della stessa a. cfr. anche Analisi economica e studio storico del diritto, cit., p. 235. 

3 Si v. Cic. ad Q. fr., 1.1.11.33; ad fam., 1.9.26; pro Planc., 13.33; Diod. fr., 37.6 ss.; Liv. Ep., 
70; Ps. Asc. /n div., 57 (Or. 5.122); Tac. Ann., 13.50; D. 39.4.12pr.; D. 39.4.13.2. 

7 Tale ‘realtà’ ha indotto Floro ad affermare (2.5.3), con riferimento all'ultimo secolo della 
repubblica: Equites romani tanta potestate subnixi, ut qui fata fortunasque principum haberent in 
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Sarebbe, però, un errore — il punto è stato, opportunamente, messo in luce dai 
più recenti studi sul tema” — riconnettere a tale fenomeno di ‘statalizzazione’ e 
di ‘burocratizzazione’”° l’immediato venire meno del sistema delle /ocationes- 
conductiones pubbliche, tanto meno l'immediata e generale soppressione delle 
compagnie dei publicani (il bagaglio di esperienza e l’eterogeneo e numeroso 
personale specializzato, di cui queste disponevano, rappresentavano risorse alle 
quali lo Stato romano non poteva rinunciare senza avere prima provveduto a co- 
stituire e ad istruire un valido apparato di funzionari). 

Per quanto abbiano, progressivamente, visto diminuire i profitti, ridursi i 
settori d’intervento, in sintesi, ridimensionarsi in modo notevole l’importanza 
economico-politica, le societates publicanorum sarebbero rimaste attive ancora a 
lungo, soprattutto nel settore della riscossione di alcuni vectigalia” (primi fra tut- 
ti i portoria ai quali, non a caso, si riferiscono i testi giurisprudenziali conservati 
nel titolo De publicanis et vectigalibus et commissis del Digesto di Giustiniano 
[D. 39.4]75), ma anche in quello dello sfruttamento dei beni pubblici”. 


manu, interceptis vectigalibus peculabantur suo iure rem publicam, ossia che i publicani sfruttava- 
no illegalmente a proprio vantaggio l’intera cosa pubblica. 

75 Si v., in particolare, M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., p. 99 ss.; P.A. 
BRUNT, Publicans in the Principate, in Roman Imperial Themes, Oxford 1990, p. 354 ss.; FR. DE 
MARTINO, La storia dei publicani e gli scritti dei giuristi, in Labeo 39 (1993) [= Diritto economia e 
società del mondo romano Il, Napoli 1996, p. 336 ss.]; J.-J. AUBERT, Business Managers in Ancient 
Rome. A Social and Economic Study of Institores, 200 B.C.-A.D. 250, Leiden-New York-KéIn 1994, 
p. 329; J. FRANCE, Quadragesima Galliarum. L’organisation douanière des provinces alpestres, 
gauloises et germaniques de l’empire romani (I siècle avant J.-C. - III siècle après J.-C.), Rome 
2001. praecipue p. 360 ss. Per una sintesi delle diverse posizioni dottrinali si v. anche A. MATEO, 
Manceps, redemptor, publicanus. Contribucién al estudio de los contratistas publicos en Roma, 
cit., p. 154 ss. 

7 Rispetto ad esso e, quindi, all’esatta ricostruzione della trasformazione economico-giuridica 
che avrebbe interessato tra il I e il II sec. d.C. Je societates publicanorum, come ha efficacemente 
sintetizzato L. MAGANZANI, Analisi economica e studio storico del diritto, cit., p. 226 e s., sono 
diversi gli aspetti che rimangono ancora ‘aperti’, in particolare, “quello del passaggio dal sistema 
repubblicano, in cui l'appalto veniva conferito al solo manceps indipendentemente dalla struttura 
societaria, a quello in cui il contratto era stipulato con tutti i sociî (0 con conductores non riuniti in 
societas) direttamente responsabili degli obblighi assunti verso lo Stato ... ancora, [quello] del pas- 
saggio, fra il I e il II sec. d.C., dal sistema repubblicano di delega statale ai pubblicani delle attività 
di esazione dietro il pagamento di una somma prefissata, ad un sistema di ‘lavoro a percentuale” con 
pubblicani divenuti meri intermediari ed esecutori delle pretese tributarie dello Stato”. 

"Si v., per tutti, M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., p. 164. 

"* Si v., ancora di recente, A. MATEO, Manceps, redemptor; publicanus. Contribuci6n al estu- 
dio de los contratistatas piblicos en Roma, cit., p. 20 ss. 

” Sul tema si v. L. MAGANZANI, Pubblicani e debitori d'imposta, cit., p. 217 ss. e l'ampia 
bibliografia citata a p. 220 e s. ntt. 8e9. 
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L’operatività di tali società sarebbe venuta meno solo in età Severiana; ai 
primi decenni del III sec. d.C., infatti, risalgono — è stato osservato — le epigrafi 
più recenti attestanti l’esistenza delle stesse; da allora su di esse sarebbe calato il 
silenzio”. 


# M.R. CIMMA, Ricerche sulle società dei publicani, cit., p. 251 ha osservato come “non ci 
[sia] stata tramandata alcuna notizia intorno a un provvedimento generale mirante ad abolire le 
società di appaltatori”. 


